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Frente a los cambios en el escenario internacional y el
bajo crecimiento, América Latina necesita estructurar un
nuevo consenso productivo y una sintesis desarrollista.

No se trata de un regreso nostalgico al desarrollismo
clasico, sino de una adaptacion al escenario mundial de

hoy, marcado por una nueva fase de la globalizacion y

por una transicion energética a escala global.

b

El estancamiento latinoamericano

Un reciente informe de la Comision Economica para América Latina y el Caribe (Cepal)
indica que América Latina vuelve a transitar una «década perdida» signada por el bajo
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crecimientol. Mas alld de heterogeneidades y algunas excepciones, el crecimiento
economico del periodo 2014-2023 fue de solo 0,9% anual, por debajo del 2% de la década
de 1980 que dio origen a esa expresién para describir una década sin crecimiento.

Las tres naciones mas grandes e industrializadas crecen muy poco o no crecen (entre 2014
y 2024, el pib per capita de Argentina tuvo una tasa anual de crecimiento negativa de -0,6%,
mientras que en Brasil y México esa tasa crecio a solo 0,2% y 0,4% anual respectivamente).
Chile, durante largo tiempo la economia mas dinamica de la region, afronta un menor
crecimiento y nuevos debates sobre cémo revertir la situacion2. Entre 2000 y 2015,
el pib per capita crecia méas de 3% por afio, pero en afios sucesivos esa tasa se redujo a
2% anual y de manera reciente se ubica en torno de 0,8%. Uruguay, Colombia y Per( han
experimentado cierto crecimiento asentado en sus actividades primarias, aunque han
realizado algunos esfuerzos de diversificacién (forestacién y servicios informéticos en
Uruguay y tecnologias de la informacién y la comunicacién —tic— en Colombia). Bolivia, que
atravesd una etapa de bonanza econdmica combinando apropiacion de la renta gasifera
con una politica macroecondémica estable, se enfrenta a una grave crisis en ambos
aspectos.

El escenario mundial se ha transformado sustancialmente y ello genera nuevos desafios.
Podemos dividir el proceso de globalizacion més reciente en tres grandes fases. La primera
se inici6 en la década de 1970 con el auge de lastic, el avance hacia una mayor
desregulacion financiera y la mejora en las tecnologias de transporte maritimo, con la
adopcion masiva de los grandes contenedores. La segunda fase tuvo lugar con la gran
expansion del mercado mundial tras la caida del Muro de Berlin, la disolucion del bloque
soviético y la unificacién del mercado global. Finalmente, la tercera fase se inicio tras la
crisis de las hipotecas subprime de 2008 y, especialmente, con la pandemia de 2020,
cuando se verifica un limite y se hacen evidentes tanto las tensiones del sistema como las
crecientes tendencias desglobalizantes.

En términos generales, la globalizacion dej6 un saldo ambiguo para América Latina:
perdedor para sus paises mas industrializados, algo mas favorable para las economias
menos diversificadas que, en muchos casos, pudieron disfrutar de etapas de crecimiento y
mejoras sociales a partir de la creciente demanda de materias primas a mayores precios
impulsada por las compras chinas. Una vez agotados esos motores, la region parece
guedar sin rumbo y no haber aprovechado los periodos de bonanza para diversificarse y
fortalecer nuevas fuentes de crecimiento.

China y el continente asiatico fueron los grandes ganadores, en especial de la fase iniciada
en la década de 1990. Alli, la pobreza extrema ha sido extinguida y millones de personas
se incorporaron a la clase media3. Los otros ganadores de esa globalizacién fueron las
elites occidentales que participaron activamente, de manera directa o indirecta, de los
crecientes negocios chinos. Los perdedores relativos fueron las clases medias
occidentales, tal como mostré Branko Milanovi¢ en su célebre «curva del elefantex»?. El
propio encogimiento de esas clases medias, los resquemores occidentales por el aumento
del poder relativo chino a partir de su potencia econdmica y las dificultades productivas que
supone esa potencia en las canastas de importacion y exportacion de bienes de los paises
llevaron a la globalizacion, tal como la hemos conocido, a alcanzar un techo. Se inicié asi
una nueva etapa caracterizada por el regreso de las tensiones y la competencia geopolitica.
El estancamiento y las presiones rupturistas sobre el orden econdémico internacional abren
nuevos desafios y oportunidades para América Latina. La transiciébn energética, la
electromovilidad, el nearshoring® y la digitalizacién estan generando una demanda inédita
de minerales criticos, energias renovables, cadenas de valor mas cortas y produccion mas
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sostenible.

El fin de la etapa de industrializacion (1930-1980) y el ascenso del neoliberalismo afectaron
de manera muy significativa a los paises mas industrializados de la regién. El grafico de la
pagina siguiente muestra una historia con dos fases claramente diferenciadas: hasta 1980,
la productividad en Brasil, México y Argentina crecia a un ritmo similar al de la principal
potencia mundial, incluso mayor en algunos momentos. Nunca México habia tenido una
brecha tan reducida respecto a Estados Unidos®.

La historia es completamente diferente cuando se analiza lo ocurrido después de 1980: a
partir de entonces, la brecha con eeuu se ensancha notablemente debido al estancamiento
de la productividad en México, Brasil y Argentina. En el otro extremo aparece Chile: tras un
crecimiento de la productividad mucho mas lento en la fase de industrializacion, y cierto
estancamiento en los afios 80, experimentdé luego un vigoroso crecimiento de la
productividad (aunque sin reducir de manera significativa las brechas con eeuu). El
promedio de América Latina muestra un contraste notable: la productividad crecia 2,8%
anual entre 1950 y 1980, pero este crecimiento se redujo a solo 0,1% anual entre 1980 y
20109.

Grifico

Evolucién de la productividad en paises de América Latina y EEuU:
PIB por trabajador ocupado, 1950-2019 (délares constantes de 2017)
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Cuadro

Tasa de crecimiento anual del riB per capita en paises seleccionados
de América Latina, 2000-2024 (ddlares pra a precios de 2017)

2000-2012 2012-2024 2000-2024
Argentina 2,2% -0,7% 0,7%
Bolivia 2,3% 1,6% 2,0%
Brasil 2,5% 0,4% 1,4%
Chile 3,6% 1,0% 2,3%
Colombia 2,9% 1,6% 2,3%
—Costa Rica 3,0% 2,5% 2,8%
Ecuador 2,9% 0,6% 1,8%
México 0,2% 0,4% 0,3%
-Perl'l 4,8% 1,3% 3,0%
Uruguay 3,1% 1,5% 2,3%

Fuente: claboracion de los autores con informacion del Banco Mundial.

El neoliberalismo (entendido como fundamentalismo de mercado) fue la ideologia
dominante de politica econémica en la region durante la década de 1990. Con posterioridad,
los gobiernos de orientacién neoliberal fueron solo una entre otras variantes. Los casos de
Argentina (2003-2015 y 2019-2023), Bolivia (2006-2019 y 2020-2025), Brasil (2003-2016 y
2022 en adelante), Ecuador, Venezuela, Chile (particularmente con algunas reformas
implementadas durante los mandatos de Michelle Bachelet y recientemente con Gabriel
Boric), Uruguay (2004-2019 y nuevamente en la actualidad) y, de manera mas reciente,
México (2018 en adelante) y Colombia (2022 en adelante) se ubicaron, con mudltiples
matices y diferencias, en una vereda contraria al neoliberalismo. Aun asi, no fue sencillo
estructurar una alternativa que permitiera crecer de manera sostenida y transformar la
estructura productiva como medio central para mejorar las condiciones de bienestar. El foco
se coloco en la distribucion mas o menos agresiva de rentas y recursos existentes.
Predominaron estrategias que combinaron politicas de inclusién social y transferencia de
ingresos antes gue proyectos de transformacion productiva de largo alcance.

La nueva globalizacion y sus desafios

La globalizacion de fines del siglo xx y comienzos del xxi estuvo marcada por la expansion
del comercio, la integracion de cadenas globales de valor y el ascenso de China como
potencia industrial y tecnoldgica. Sin embargo, este orden ha entrado en crisis. La pandemia
de covid-19, las tensiones entre eeuu y China, la guerra en Ucrania y el resurgimiento de
politicas proteccionistas han configurado una nueva globalizacién, menos orientada al libre
comercio irrestricto y mas atravesada por la disputa geopolitica, la seguridad productiva y
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las disputas en torno de la transicién energética.

En este escenario, América Latina enfrenta un dilema estratégico. La region posee
abundantes recursos naturales, capacidades industriales heterogéneas y un potencial en
digitalizacion y energias verdes. Sin embargo, histéricamente ha tenido dificultades para
transformar estas ventajas en trayectorias sostenidas de desarrollo. El desafio consiste en
evitar la repeticion de un patron de insercion periférica y apostar a un modelo de integracién
productiva y tecnoldgica que optimice las oportunidades que abre esta nueva etapa.

Recursos naturales: de larenta a lainnovacion

La abundancia de petroleo, gas, minerales estratégicos, biodiversidad y suelos agricolas
ubica a América Latina como uno de los territorios con mayor dotacién de recursos naturales
del planeta. Sin embargo, la regién ha tendido a gestionarlos de manera rentistica,
priorizando la apropiaciéon fiscal de la renta mas que la construccién de capacidades
productivas en torno de ellos. Esto ha derivado en déficits recurrentes en el comercio de
bienes de capital y tecnologias vinculadas a la explotacién de recursos, que han debido
importarse de otras regiones, lo que reforz6 un patrén de dependencia.

Frente a este diagnéstico, el desafio no es solo «agregar valor» a los recursos naturales,
sino conformar clUsteres productivos alrededor de ellos, que articulen industrias
proveedoras, servicios de ingenieria y capacidades tecnolégicas. Paises como Australia o
Noruega lograron desarrollar sectores sofisticados vinculados a la mineria y al petroleo,
mostrando que la clave no es la mera exportacion de commaodities, sino la articulacion entre
recursos naturales e innovacion’. Para América Latina, el desafio es doble: aprovechar
el boom de demanda global de minerales criticos para la transicion energética —como litio,
cobre y niquel- y evitar caer en la simple exportacion primaria. La region debe generar
capacidades tecnoldgicas locales, integrarse en la produccién de baterias, energias
renovables y nuevos materiales, y convertir sus recursos en una palanca de diversificacion
productiva.

Neoindustrializacién en un mundo fragmentado

No obstante, el riesgo es quedar atrapados en la légica de la maquila, con baja
incorporaciéon La nueva globalizacién supone un redisefio de las cadenas productivas. La
competencia hegeménica impone un obstaculo para el crecimiento continuo de la relacién
comercial entre China y eeuu. Tendencias como el friendshoring®y el nearshoring, asi
como las posibilidades de relocalizar algunas producciones, abren espacios para que
América Latina, como un proveedor con una fuerte dotacién de recursos, pueda promover
inversiones industriales estratégicas. La neoindustrializacion no se reduce a reproducir la
industrializacion del siglo xx, sino que exige integrar digitalizacion, sostenibilidad vy
competitividad internacional. Brasil y México se perfilan como polos industriales con mayor
densidad, mientras que Argentina y Chile poseen sectores con potencial —industria
automotriz, alimentos, energias limpias, biotecnologia— que requieren politicas activas para
consolidarse.

tecnolégica y escaso valor agregado local. Por ello, América Latina necesita politicas de
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desarrollo productivo que prioricen: (a) capacidades tecnoldgicas propias, mediante
investigacion y desarrollo (i+d) publico-privado; (b) integracion regional, articulando
cadenas de valor en el interior del Mercado Comun del Sur (Mercosur) y con otros bloques
latinoamericanos; (c) atraccién selectiva de inversiones extranjeras, vinculadas a
estrategias de encadenamientos locales.

Digitalizacion y robotica: la nueva frontera de la productividad

La inteligencia artificial, la robotizacion y la industria 4.0 estan reconfigurando los sistemas
productivos, con efectos profundos sobre el empleo, la productividad y la competitividad.
Muy probablemente, el nuevo enfoque en la produccion bélica derivado de las tensiones y
conflictos en curso acelere nuevos procesos de robotizacién y su vinculaciébn con
programas de inteligencia artificial, primero para uso bélico y luego civil.

Para América Latina, la digitalizacion representa una oportunidad de salto cualitativo en
sectores como el software, la biotecnologia, la agricultura inteligente y los servicios basados
en el conocimiento. Argentina, Brasil, Chile, México y Uruguay han mostrado avances en
este terreno, con exportaciones crecientes de servicios digitales y polos tecnoldgicos
emergentes. Sin embargo, la brecha digital interna y externa sigue siendo un obstaculo.
Amplios sectores de la poblacion carecen de conectividad adecuada y el acceso desigual
a la formacion en ciencia, tecnologia, ingenieria y matematicas limita la base de formacion
de recursos humanos. La region debe combinar inversion en infraestructura digital con
politicas educativas y de inclusién social que reduzcan estas brechas, para que la
digitalizacién sea un motor de desarrollo y no un nuevo factor de desigualdad.

Industrias verdes y transicion energeética

A pesar del enfoque radical de Donald Trump, el cambio climatico y la transicion energética
son ejes centrales de la hueva globalizacidn, tanto por el lugar central de las estrategias de
descarbonizacion en las demas potencias econdmicas como por el éxito de las diversas
politicas industriales ya aplicadas, que han vuelto las tecnologias limpias competitivas en
costo. América Latina, con su dotacién de recursos naturales y potencial en energias
renovables, esta en condiciones de ser protagonista de una industrializacion verde. El
hidrégeno verde aparece como un sector estratégico. Argentina, Chile y Brasil cuentan con
condiciones excepcionales —potencia edlica y solar, capacidad tecnoldgica y cientifica—
para convertirse en proveedores globales no solo del recurso, sino también de las
tecnologias asociadas, como aerogeneradores y sistemas de almacenamiento.

Asimismo, la reconversion de la industria automotriz hacia vehiculos eléctricos ofrece
oportunidades para aprovechar capacidades instaladas y promover la integracion regional.
La economia circular y las nuevas practicas productivas orientadas al reciclaje y la
reduccion de residuos constituyen otra frontera para la innovacion. La region tiene entonces
la posibilidad de insertarse de manera dinamica en la transicion ecolégica, pero esto
requiere politicas industriales coherentes, incentivos a la inversién sostenible y marcos
regulatorios que combinen crecimiento con preservacion ambiental.

La nueva globalizacion no significa el fin de la integracién internacional, sino su
reconfiguracion bajo parametros distintos: disputa tecnoldgica, revalorizaciéon de los
recursos naturales, transicion energética y digitalizacion acelerada. En este marco, América
Latina tiene cuatro grandes ejes para optimizar sus oportunidades de desarrollo:
(a) Recursos naturales como palanca de innovacion, superando el rentismo y construyendo

clusteres industriales y tecnolégicos en torno de ellos.
(b) Neoindustrializacion competitiva, que combine integracién regional, atraccion selectiva
de inversiones y fortalecimiento de capacidades locales.

(c) Digitalizacién que potencie la productividad, modernice la industria y mejore la insercion
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internacional de servicios y tecnologias, al tiempo que reduzca brechas internas.
(d) Industrializacién verde, que convierta a la regién en proveedora estratégica de energias
limpias, tecnologias asociadas y practicas de economia circular.

Tendencias recientes: Nova Industria Brasil y Plan México

En este complejo panorama que afronta América Latina, no deja de ser auspicioso que las
dos naciones mas grandes de la region estén embarcadas en nuevos programas de
desarrollo industrial y tecnolégico.

El Plan México significa, nada mas y nada menos, que el regreso de este pais al terreno de
la planificacion del desarrollo tras varias décadas de ausencia. Alli, en tiempos de auge del
neoliberalismo, se acuiié la famosa frase segun la cual «la mejor politica industrial es no
tener politica industrial». Sin embargo, la politica industrial no desaparecié por completo,
sino que una parte quedo relegada al &mbito subnacional: estados como Nuevo Ledn,
Jalisco y Querétaro tuvieron experiencias relevantes con apoyos muy esporadicos de
programas nacionales, en general acotados a la atraccion de inversion extranjera directa
(ied) y la complementacién con algunos pequefios programas de incentivos?®.

El Plan México intenta desandar esa pasividad y busca aprovechar las oportunidades
del nearshoring para apalancar una estrategia productiva, estableciendo exigencias de
contenido nacional minimo en adquisiciones del Estado y habilitando un uso mas activo de
aranceles selectivos para paises con los que no existen acuerdos de comercio y normas
técnicas. El objetivo es empujar una sustitucién de importaciones manufactureras en rubros
estratégicos, al tiempo que la reforma regulatoria busca agilizar certificaciones y facilitar
inversiones. El plan establece misiones sectoriales en las industrias farmacéutica,
petroquimica, automotriz, eléctrica y aeroespacial.

El otro gran objetivo es la reduccion de las brechas territoriales que caracterizan la insercion
mexicana de las Ultimas décadas. Incluye la creacién de polos de desarrollo para atraccion
de inversiones en nuevas regiones, y un plan ambicioso de infraestructura vial, ferroviaria
y energética, con una cartera de proyectos publicos. Con las limitaciones fiscales que posee
el Estado mexicano, el plan apunta a utilizar herramientas existentes como las compras
publicas, reglas de origen y garantias para orientar inversion privada —nacional y
extranjera— hacia objetivos de contenido local, encadenamientos mas robustos a escala
nacional, y adopcién e incorporacion de tecnologia.

Lejos de la integracion profunda con el mercado estadounidense que caracteriza a la
economia mexicana, Brasil eligié utilizar su memoria institucional y el arsenal de
herramientas de crédito publico como motor de una estrategia basada en la potencia de su
mercado interno y la neoindustrializacién. Nova Industria Brasil (nib) adopta un enfoque de
misiones, a partir de ideas de Mariana Mazzucato, y establece politicas de desarrollo en
funcién de objetivos productivos, sociales y de sostenibilidad ambientall?. Las seis misiones
abarcan el agregado de valor en los complejos agroindustriales; la produccidon nacional para
la salud; movilidad y urbanizacién sostenibles; digitalizaciéon de pymes para elevar la
productividad; desarrollo de la bioeconomia para la descarbonizacién; y tecnologias
auténomas para la defensa. Cada misidén esta sujeta a metas verificables y contiene una
serie de instrumentos.

El paguete de créditos subsidiados, subvenciones e incentivos fiscales moviliza recursos
de instituciones como el Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (bndes) y otros
bancos publicos, la Financiadora de Estudios e Proyectos (finep) y la Empresa Brasilefia
de Investigacion e Innovacién Industrial (embrapii), y se complementa con una taxonomia
verde, el disefio de mercados de carbono y una estrategia de compras publicas —que incluye
a las Fuerzas Armadas— para crear demanda temprana en sectores donde el aprendizaje
es costoso. El objetivo declarado es no solo crecer, sino generar capacidades y utilizar el
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musculo publico como herramienta de movilizacion de inversion privada para aumentar la
participacion nacional en cadenas criticas, reducir vulnerabilidades, articular innovacion y
productividad. nib intenta también dar una respuesta a las histéricas criticas a la politica
industrial proponiendo focos, condicionalidades y métricas. De acuerdo con fuentes
oficiales, la movilizacién de recursos publicos superaria 1,2 billones de reales (mas de
222.000 millones de dolares), incluidos mas de 500.000 millones (92.000 millones de
dolares) del programa Mas Produccién, hasta 2026. Las mismas fuentes calculaban en 2,2
billones de reales (400.000 millones de doélares) la inversion industrial privada motorizadal.
Las estrategias divergen. México destaca por amplitud sectorial y por la rapida activacion
de reformas regulatorias e incentivos, con la vista puesta en captar inversiones en el corto
plazo y fortalecer el contenido nacional. La menor escala financiera lleva al pais a depender
méas de la disposicion del capital privado y la inversién extranjera, aunque recoge un
importante componente de infraestructura. La amplitud de los objetivos hace la medicién de
resultados algo mas incierta. Brasil, con un andamiaje institucional mas solido y esquemas
de financiamiento masivo, tiene margen para intervenir de manera sostenida. Por otro lado,
aun admitiendo que carece de un mercado equivalente al estadounidense, la falta de una
mirada regional en la estrategia industrial brasilefia muestra una perspectiva estratégica
mas limitada, cuya evidencia mas marcada es la ausencia del Mercosur en los objetivos y
herramientas del plan productivo.
Argentina, con el ascenso a la Presidencia de Javier Milei, decidi6 dejar de lado los planes
productivos que ya se habian elaborado y definido, y vird hacia un abrazo tardio a aquello
de que «la mejor politica industrial es la que no existe». Un abordaje ideoldgico y atemporal
gue supone que alcanza con retirar al Estado para generar empleo y crecimiento, que se
agrava por la apuesta a la apreciacion cambiaria como ancla contra la inflacién y las
consecuencias de la apertura unilateral en un mundo que, cada vez mas, subsidia de uno
u otro modo las exportaciones. El resultado mas probable no es una «seleccién natural» de
sectores eficientes, sino la erosién acelerada de capacidades existentes, la primarizacion
de hecho y un nuevo ciclo de fragilidad externa.
La contracara regional es elocuente. Mientras México y Brasil intentan —no sin limites y
dificultades— adaptarse a las transformaciones globales, aprovechar oportunidades y
minimizar riesgos, Argentina busca constituirse en un mercado de destino para la
produccion ajena sin contrapartidas. Al tiempo que México y Brasil usan instrumentos
publicos para inducir la innovacién, Argentina desarma sus instituciones cientificas y
tecnolégicas. Una mirada anacrénica que posiblemente haga mas dificil la recuperacion de
las capacidades institucionales perdidas, y que obliga ademas a una perspectiva defensiva
gue posiblemente dificulte llevar adelante necesarias reformas en estas instituciones.
Seis puntos para un nuevo consenso productivo
En este marco, la construccion de estrategias de neoindustrializacién a escala regional
requiere de un consenso que dé cuenta de los cambios del sistema productivo a escala
global y de los desafios que conllevan.
Un nuevo enfoque sobre integracion regional
La integracion regional en América Latina no puede seguir centrada en tratados de libre
comercio que, lejos de generar un desarrollo sostenido, han multiplicado las complicaciones
para muchos sectores productivos y arrojado resultados ambiguos. El camino pragmatico
es la construccion de acuerdos especificos por cadenas productivas, priorizando sectores
que permitan saltos industriales y tecnologicos y que, al mismo tiempo, produzcan
beneficios ambientales y sociales palpables. La transicion hacia la electromovilidad ofrece
un ejemplo claro: miles de autobuses eléctricos deberan incorporarse en las grandes
ciudades latinoamericanas en los proximos afios. Este proceso puede ser la base de una
cadena regional que articule recursos naturales —como el litio de Argentina y Chile, que
juntos concentran 27% de la oferta mundial2— con la capacidad industrial de Brasil, México
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y Argentina, y con politicas urbanas que adapten regulaciones y compras publicas a estos
objetivos. Asi se aseguraria una integracion virtuosa de recursos naturales, la fase industrial
y tecnoldgica y el desarrollo urbano.
Abordar estos desafios de manera segmentada es una receta para el fracaso: si la
transicion se plantea solo desde la demanda de las ciudades, probablemente se terminen
importando buses de otros continentes; si se encara solo desde la oferta productiva, no
habra garantias de una demanda local que sustente la inversién. Lo mismo ocurre con las
energias renovables y el hidrégeno verde: la region necesitaré instalar al menos 15.000
aerogeneradores en las proximas décadas, y seria absurdo no articular una estrategia de
integracidbn que permita desarrollar nuevas capacidades industriales regionales para
abastecer una parte significativa de esa demanda. En sintesis, un nuevo regionalismo
pragmético y sectorial, basado en proyectos industriales y tecnologicos concretos, es la
clave para transformar el potencial latinoamericano en bienestar y desarrollo compartido.
Una mejor configuracién Estado-mercado
La disyuntiva entre Estado y mercado, tan reiterada en el debate latinoamericano, ha
demostrado ser estéril. Lo que requiere la regién es una configuracion que potencie las
capacidades estatales al servicio del desarrollo productivo y que, al mismo tiempo, movilice
el dinamismo empresarial y la innovacién privada. Esto supone superar tanto el estatismo
ineficiente como el fundamentalismo de mercado que abandona a su suerte a diferentes
sectores econdémicos y sociales. El Estado debe ser capaz de orientar, coordinar y regular
con inteligencia, estableciendo reglas claras, instrumentos de financiamiento y politicas de
apoyo que den certidumbre a la inversion, al tiempo que el sector privado asume un papel
activo en la creacién de valor, empleo y nuevas tecnologias. Un punto central es fortalecer
las capacidades estatales en areas técnicas y de gestion, algo que se ha descuidado
reiteradamente, salvo excepciones. Sin un Estado competente, con organismos de
planificacion, bancos de desarrollo, agencias tecnoldgicas y reguladores modernos,
cualquier estrategia productiva termina diluyéndose. El consenso productivo debe basarse
en un pacto explicito: el Estado no sustituye al mercado, sino que lo enmarca y lo potencia,
asegurando que la innovacion y la inversidon privada se orienten hacia sectores que
fortalezcan la productividad, la sostenibilidad ambiental y el bienestar social.
El papel de los recursos naturales
Los recursos naturales contindan siendo una de las principales palancas de desarrollo de
América Latina, pero su verdadero potencial solo se concreta cuando se articulan en
cadenas y clusteres productivos integrados. No se trata Gnicamente de exportar metales,
petroleo o litio, sino de generar un entramado que abarque desde la provision de
tecnologias, insumos y servicios hasta las etapas de agregacion de valor posterior. Este
enfogque exige politicas productivas activas, capaces de detectar oportunidades, coordinar
actores y sostener procesos de innovacién en torno de los grandes complejos energéticos
y mineros.
Un aspecto crucial es vincular las estrategias de desarrollo con las compras de las grandes
compafias energéticas y mineras, de modo que la region pueda impulsar a proveedores
locales y regionales competitivos a escala internacional. Entre 2001 y 2015, la produccion
de petréleo y gas natural en la regién crecié a una tasa anual de 0,8% y el ingreso de
dolares fue muy importante debido a la multiplicacion de los precios. Sin embargo, las
importaciones de insumos y bienes de capital para el sector petrolero crecieron 7,9% anual,
pasando de 16.640 millones de délares a 47.453 millones, mientras que las exportaciones
aumentaron 6,7% anual (de 9.222 millones a 22.956 millones). Como resultado, el déficit
comercial de estas industrias proveedoras se disparé de 7.238 millones a 24.488 millones
de délarest2. Aun mas contundente fue el panorama de los bienes de capital: en el primer
quinquenio del siglo xxi, el déficit regional rondaba los 2.000 millones de ddlares anuales,
pero hacia 2010-2014 trepd a 60.000 millones de ddlares. Estos datos muestran como la
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region, en lugar de articular estrategias de encadenamientos productivos (desarrollando
bienes de capital, servicios de ingenieria y clusteres industriales en torno de los recursos
naturales), termind profundizando un modelo rentistico, en el que el boom energético
alimentd importaciones crecientes y un déficit estructural en sectores industriales
estratégicos.
La experiencia del ciclo de los commodities entre 2003 y 2013 dej6é una leccién clara:
mientras las exportaciones energéticas se expandieron notablemente, también lo hizo el
déficit comercial de las industrias proveedoras, o que muestra que no se logré articular un
verdadero ecosistema productivo. Repetir ese camino seria un error estratégico.
Neoindustrializacion: los ejes y prioridades de la politica industrial
El concepto de neoindustrializacion, que ha cobrado fuerza recientemente en Brasil, resulta
clave para pensar el desarrollo productivo en América Latina. A diferencia de la nocion
de reindustrializacién, que remite a una suerte de nostalgia por un pasado fabril irrepetible,
la neoindustrializacién se orienta a crear las nuevas industrias del siglo xxi y modernizar las
tradicionales aun presentes en la region, a través de procesos de digitalizacion,
automatizacion e incorporacion de inteligencia artificial.
En este marco, la politica industrial debe priorizar sectores estratégicos que combinen
competitividad global y sostenibilidad: movilidad eléctrica, energias renovables,
biotecnologia, manufactura avanzada y economia del conocimiento. Pero, al mismo tiempo,
debe acompafar a las industrias de base —siderurgia, quimica, petroquimica, alimentos—
en su transicion hacia modelos mas modernos, eficientes, sustentables y digitales. Para
ello, se requieren instrumentos tradicionales y renovados: financiamiento de largo plazo,
compras publicas orientadas a la innovacién, programas de transformacién tecnoldgica y
marcos regulatorios que premien la inversion en capacidades locales. La
neoindustrializacion es un proyecto integral de modernizacién productiva, que busca
insertar a América Latina en las cadenas globales y regionales no como proveedora
periférica de recursos, sino como creadora y exportadora de bienes y servicios de alta
complejidad tecnolégica.
La nuevaindustrializacion verde
La descarbonizacion constituye uno de los grandes desafios y, al mismo tiempo, una
oportunidad histérica para América Latina. Como sefialan Jodo Carlos Ferraz y Wilson
Peres, la transicion hacia economias de bajas emisiones no es solo un imperativo
ambiental, sino también un motor de innovacién y transformacion industrial, que redefine
sectores enteros y genera nuevas trayectorias productivasi4. La industrializacién verde
implica desarrollar sectores estratégicos como la produccién de baterias de litio y buses
eléctricos, la fabricacion de aerogeneradores y paneles solares, la generacion de hidrégeno
verde y bhiocombustibles avanzados, asi como el despliegue de redes inteligentes de
energia. Son inversiones intensivas en capacidades y conocimiento, que exigen articular
politicas industriales con politicas energéticas, ambientales y tecnolégicas.
El gran riesgo es repetir lo ocurrido en el ciclo de los commodities, cuando se desaprovechd
la posibilidad de articular clisteres regionales y se termind con balances comerciales
deficitarios en sectores industriales asociados. La nueva industrializacion verde requiere,
en cambio, de una estrategia deliberada de construccién de cadenas de valor integradas,
en la que el Estado movilice recursos financieros, coordine actores y promueva innovacion,
al tiempo que el sector privado invierte en capacidades productivas y tecnolégicas. Ferraz
y Peres subrayan que la complejidad de la descarbonizacion exige marcos de politica mas
sofisticados, con instrumentos que reconozcan las especificidades de cada sector y de cada
territorio>. América Latina tiene aqui una ventaja relativa —por sus recursos naturales,
potencial renovable y base industrial- que debe ser transformada en un proyecto productivo
compartido, capaz de generar empleo de calidad, competitividad internacional y bienestar
sostenible para la region.
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La construccién de legitimidad y consenso de la politica industrial
El desarrollo industrial y tecnoldgico debe entenderse como un instrumento al servicio del
bienestar de los pueblos latinoamericanos y no como un fin en si mismo. La creacién de
nuevas industrias, capacidades tecnolégicas o0 exportaciones solo tiene sentido si
contribuye a mejorar la calidad de vida, recuperar la movilidad social ascendente y reducir
desigualdades. En este marco, resulta importante avanzar hacia planes orientados por
misiones, en tanto permitan movilizar a empresas, trabajadores, universidades, gobiernos
locales y ciudadania en torno de objetivos compartidos: desde la transicién energética y la
electromovilidad hasta la salud publica o la digitalizacion inclusival®. Asi, la politica industrial
deja de ser un asunto técnico limitado a la esfera estatal para transformarse en un proyecto
colectivo, capaz de generar legitimidad social y articular desarrollo econémico con justicia
social.

La politica industrial sera sostenible si logra construir legitimidad social y politica, evitando
gue se la perciba como un ejercicio tecnocratico o exclusivo de los gobiernos. Esto exige
promover espacios de dialogo amplio entre empresarios, trabajadores, universidades,
gobiernos y comunidades, de modo que los distintos actores la reconozcan como propia.
Al mismo tiempo, la politica industrial debe basarse en la condicionalidad de los beneficios:
los empresarios que reciban apoyo publico —-mediante exenciones fiscales, financiamiento
preferencial o incentivos regulatorios— deben comprometerse con mejoras productivas y
tecnolégicas, la generacion de empleo de calidad y aportes tangibles en las comunidades
donde operan. A esto se suma un tercer pilar: la necesidad de que las reformas impositivas
progresivas tengan como contrapartida un aumento visible de la inversién publica en
infraestructura y programas productivos. De ese modo, quienes asumen una mayor carga
impositiva podran ver esos recursos traducidos en mejores condiciones para innovar y
producir.

La neoindustrializacién solo puede prosperar en un marco de estabilidad y previsibilidad
macroecondmica. América Latina ha sufrido recurrentemente los efectos de la volatilidad,
lo que erosiona la inversién de largo plazo y debilita la confianza de los actores productivos.
Por eso, un consenso productivo requiere un refinamiento de la gestion macroeconémica,
capaz de combinar politica fiscal y monetaria pragmatica con politicas contraciclicas
inteligentes que sostengan la actividad en periodos de crisis. La politica fiscal debe priorizar
el desarrollo de infraestructuras y el desarrollo industrial y tecnol6gico antes que programas
sociales de mera contencion.

Un componente clave es avanzar hacia una reforma fiscal progresiva, que no solo mejore
la recaudacion sino que también vincule explicitamente los mayores ingresos a la inversion
en infraestructura, innovacion y programas productivos. Esta orientacion otorga legitimidad
a la politica tributaria, al mostrar que los recursos adicionales se transforman en mejores
condiciones para el desarrollo. En definitiva, la sofisticacibn macroeconémica implica pasar
de la administracion de urgencias a la construccién de un andamiaje estable y estratégico,
capaz de sostener el desarrollo en el largo plazo.

Conclusion

Los cambios en el escenario mundial son una oportunidad para replantear muchos aspectos
del modelo productivo regional, especialmente en los paises mas industrializados, pero que
vienen padeciendo bajo crecimiento y primarizacion. Si bien los desafios son enormes, un
nuevo foco y consenso productivo podria dar lugar a un nuevo impulso productivo que
diversifique las fuentes de crecimiento. Las alternativas implican seguir profundizando un
modelo primario o de baja agregacion de valor, con las consecuentes tensiones distributivas
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derivadas del bajo crecimiento. Un consenso de este tipo implica abandonar miradas
excesivamente tecnocraticas para reemplazarlas por un abordaje que fortalezca la
busqueda de legitimidad de la politica industrial como un medio para mejorar el bienestar
de los pueblos.
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